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Tierschutz in das Grundgesetz?
Zu den rechtlichen Konsequenzen einer Staatszielbestimmung „Tierschutz“ im Grundgesetz-
insbesondere zu ihren Auswirkungen auf die Forschungsfreiheit
Obwohl der Tierschutz nicht im Zuge der von der
Gemeinsamen Verfassungskommission vorgeschlagenen
Verfassungsänderungen im Grundgesetz verankert wurde* 1,
ist die Frage nach den verfassungsrechtlichen Auswirkungen
einer Staatszielbestimmung „Tierschutz" erneut aktuell
geworden, nachdem der Bundesrat am 28.11. 1997 die
Initiative der Länder Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt
gebilligt hat, einen entsprechenden Gesetzesantrag zur
Änderung des Grundgesetzes im Bundestag einzubringen2 .
* Der'Aufsatz ist aus einem Gutachten hervorgegangen, das im
Dezember 1997 für den Verband Forschender Arzneimittelherstellcr e.V.
erstellt wurde.
1 Zur Arbeit der Gemeinsamen Verfassungskommission und zu deren
Ergebnissen Kloepfer, Verfassungsänderung statt Verfassungsreform, 2.
Aufl. 1996, 46 ff.
2 Vgl. BR-Drucks. 742/97, siche auch F.A.Z. Nr. 278 vom 29.11. 1997, 4.
3 Vgl. BR-Drucks. 742/97 vom 29.9. 1997.
4 Vgl. die Übersicht bei v. Loeper ZRP 1996, 141, 149.
5 Siehe beispielsweise Frankenberg KJ 1994, 421 ff.; Huster ZRP 1993,
326ff.; v. Loeper ZRP 1996, 143 ff.; Händel ZRP 1996, 137 ff.; aus der
Literatur zum Tierschutz siehe auch Brandhuber NVwZ 1994, 561 ff.;
Erbel DVB1.1986, 1235 ff.; ders. DÖV 1989, 344 ff.; Maisack NVwZ 1997,
761 ff.; Kloepfer JZ 1986, 205 ff.; Lorz NuR 1994, 473 ff.; Lübbe NuR
1994, 469ff.; Papier NuR 1991, 162ff.
6 Vgl. die Bundestagsdebatte vom 13.11. 1997, Prot. 18417ff.
7 In ihrer Terminologie insofern mißverständlich Händel ZRP 1996,
137, 139, die von einer „Entwertung“ und „Aushöhlung“ des geltenden
Tierschutzgesetzes durch verfassungskonforme Auslegung spricht;
unzutreffend auch der Ansatz von Frankenberg KJ 1994, 421,429, der
zwar richtig vom möglichen Wonsinn als Grenze verfassungskonformer
Auslegung ausgeht, wohl aber verkennt, daß jenseits dieser Grenze nur
die Verfassungswidrigkeit in Betracht kommt.
8 BVerfGE 28, 243, 261.
I. Einleitung
Der Antrag des Bundesrates zielt auf die Einfügung eines
Art. 20b in das Grundgesetz mit folgendem Wortlaut: „Tiere
werden als Mitgcschöpfe geachtet. Sie werden im Rahmen
der Gesetze vor vermeidbaren Leiden und Schäden ge­
schützt.“3 Der Initiative des Landes Rheinland-Pfalz waren
verschiedene fraktionsinterne Vorschläge vorausgegangen4,
die teilweise in der Literatur erörtert wurden5. Auch im
Bundestag wurde anläßlich des von der Bundesregierung
eingebrachten (und am 27.11. 1997 vom Bundestag be­
schlossenen) Entwurfs zur Änderung des Tierschutzgesetzes
erneut die Aufnahme einer Staatszielbestimmung „Tier­
schutz“ in das Grundgesetz diskutiert6. Tierschutz wird da­
bei stets bezogen (und reduziert) auf die Beschränkung von
Tierversuchen. Dementsprechend untersucht dieser Aufsatz
in erster Linie die Frage, wie sich aus rechtlicher Sicht die
Einführung einer Staatszielbestimmung „Tierschutz“ auf die
Forschungsfreiheit, vor allem auf die Genehmigung und
Durchführung von Tierversuchen auswirken würde. Dane­
ben interessieren aber auch die anderen etwaigen verfas­
sungsrechtlichen Auswirkungen der Aufnahme einer Staats­
zielbestimmung „Tierschutz“ in das Grundgesetz.
II. Übersicht: Gegenwärtiges Verhältnis
von Forschungsfreiheit und Tierschutz
1. Verfassungsrechtliche Ausgangslage
a. Das gegenwärtige Verhältnis zwischen der Forschungs­
freiheit und dem Tierschutz wird aufgrund der Normenhier­
archie in erster Linie von der Verfassung geprägt . Tierversu­
che, die der Erkenntnisgewinnung nach wissenschaftlichen
Methoden dienen, unterliegen grundsätzlich dem Grund­
rechtsschutz der Forschungsfreiheit nach Art. 5 Abs.3 GG,
und zwar unabhängig davon, ob es sich dabei um nicht-kom­
merzielle oder kommerzielle Forschung handelt. Dieses vor­
behaltlos gewährte Grundrecht gilt zwar nicht gänzlich un­
beschränkt, kann aber nach nahezu allgemeiner Ansicht, ins­
besondere nach ständiger Rechtsprechung des BVerfG, nur
ausnahmsweise mit Rücksicht auf die Einheit der Verfassung
und auf die von ihr geschützte Wertordnung durch kollidie­
rende Grundrechte Dritter und andere mit Verfassungsrang
ausgestattete Rechtswertc begrenzt werden .
7
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b. Dem Tierschutz als solchem kommt ein solcher Ver­
fassungsrang auf grundgesetzlicher Ebene nach herrschender
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schäft, Forschung und Lehre ist es Sinn der gesetzlichen Vor­
schriften, die Versuche auf das unumgänglich notwendige
Maß zu beschränken, sie nur von besonders fachkundigen
Personen ausführen zu lassen und einer staatlichen Kontrol­
le zu unterwerfen26.
26 Vgl. schon Lorz NJW 1987, 2049, 2050 f.
27 Nach dem vom Bundestag am 27.11. 1997 beschlossenen und
nunmehr dem Bundesrat zugelciteten Anderungsgesetz zum
Tierschutzgesetz sind die Anforderungen insgesamt schärfer geworden,
vgl. BT-Drucks., Prot. vom 27.11. 1997, 18908 ff.
28 Neben den unten genannten Entscheidungen siehe auch VGH Kassel
NJW 1994, 1608 ff; VG Gießen, 24. 8. 1995 -  7 E 1982/94; VGH BW,
26. 3. 1996- 9 S 2502/93.
29 Der Beschluß ist beispielsweise in NVwZ 1994, 869 ff. oder NuR
1995, 135 abgedruckt.
30 Vgl. den Aussetzungs- und Vorlagebeschluß des VG Berlin in
NVwZ-RR 1994, 506.
Diesem Sinn und den notwendigerweise abgestuften
Voraussetzungen entsprechen differenzierende staatliche
Eingriffsregelungen, die von einer bloßen Anzeigepflicht
(für Versuche an Wirbellosen, § 9 TierSchG) über ein Geneh­
migungserfordernis (für Versuche an Wirbeltieren, § 8
TierSchG) und ein Verbot mit Ausnahmevorbehalten (von
Versuchen zur Entwicklung von Tabakerzeugnissen, Wasch­
mitteln und dekorativen Kosmetika, § 7 Abs. 5 TierSchG) bis
hin zu einem totalen Verbot (von Tierversuchen zur Ent­
wicklung und Erprobung von Waffen etc., § 7 Abs. 4
TierSchG) reichen.
c. Schon in diesen unterschiedlichen materiellen Voraus­
setzungen und formellen Erfordernissen von Tierversuchen
zeigt sich, daß der Tierschutz in der geltenden einfach-ge­
setzlichen Ausprägung einen beträchtlichen Stellenwert im
Verhältnis zur grundrechtlich garantierten Forschungsfrei­
heit erhält. Nach der geltenden gesetzlichen Regelung wird
bei Tierversuchen die Forschungsfreiheit insoweit eben
nicht, wie vom Verfassungsrecht an sich grundsätzlich vor­
gegeben, vorbehaltlos gewährt, sondern auch diesbezüglich
bestimmten Anforderungen unterworfen, die je nach den
Eingriffen an den Tieren und nach dem beabsichtigten
Zweck der Versuche stark variieren27.
3. Rechtsprechung
Die Rechtsprechung zu Tierversuchen28 hat diese normierte
rechtliche Ausgangslage, insbesondere die fehlende verfas­
sungsrechtliche Verankerung des Tierschutzes, bestätigt.
a. Besondere Beachtung verdient der Kammerbeschluß
des BVerfG vom 20. 4. 1994 . Das BVerfG hatte über die
Vorlage des VG Berlin nach Art. 100 GG zu entscheiden, mit
der das VG die Verfassungsmäßigkeit von § 7 Abs. 3 S. 1
TierSchG überprüft wissen wollte . Fraglich (wenn auch im
Vorlageverfahren nicht entscheidungserheblich) war, ob und
in welchem Umfang die für die Durchführung von Tierver­
suchen erforderliche Voraussetzung der „ethischen Vertret­
barkeit“ von den zuständigen Behörden überprüfbar sei.
Nach den Ausführungen des BVerfG ist §7 Abs.3 TierSchG
verfassungskonform dahin auszulegen, daß der Behörde ein
diesbezügliches eigenes Prüfungsrecht nicht zukomme: Die
für die Frage der ethischen Vertretbarkeit nach § 7 Abs. 3 S. 1
TierSchG vorzunchmendc Abwägung zwischen den Leiden
der Versuchstiere auf der einen Seite und der wissenschaftli­
chen Bedeutung des Versuchszwecks auf der anderen Seite
unterliege zwar einer qualifizierten Plausibilitätskontrolle
der Genehmigungsbehörde; diese könne aber ihre Einschät­
zung über die Bedeutung des Versuchszwecks nicht an die
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Das BVerfG hat demnach die verfassungsrechtliche
Wertentscheidung für eine grundsätzlich unbeschränkbare
Forschungsfreiheit über den staatliche Eingriffe rechtferti­
genden Tierschutz gesetzt. Gleichwohl hat es dem Tier­
schutz insofern einen angemessenen Stellenwert eingeräumt,
als es die zuständigen Behörden zu einer „qualifizierten
Plausibilitätskontrolle“ für befugt hält. Dies kann insofern
als ausreichend erachtet werden, als die Forscher nach § 8
Abs. 3 Nr. 1 TierSchG bereits selbst zu der wissenschaftlich
begründeten Darlegung der Genehmigungsvoraussetzungen
verpflichtet sind, was weit über eine bloße Darlegungs- und
erst recht über eine Behauptungspflicht hinausgeht32.
b. Beachtenswert ist auch das Urteil des BVerwG vom
18. 6. 1997 . Dabei ging es nicht allein um die Abwägung
zwischen dem Grundrecht der Lehrfreiheit aus Art. 5 Abs. 3
GG und dem Tierschutz, vielmehr stritt für den Tierschutz
die gleichfalls unbeschränkt gewährte Gewissensfreiheit aus
Art. 4 Abs. 1 GG: Im zugrundeliegenden Fall konnte eine
Studentin es nicht mit ihrem Gewissen vereinbaren, Tieren
im Rahmen von Lehrveranstaltungen psychische oder physi­
sche Schmerzen zuzufügen. Das BVerwG hat die (gleichran­
gig) gegenüberstehenden Interessen dadurch in einen Aus­
gleich gebracht, daß es einerseits Hochschullehrer (trotz ih­
rer Freiheit aus Art. 5 Abs. 3 GG) dazu verpflichtet, die
Übernahme oder Anerkennung weniger schwer in die Ge­
wissensfreiheit eingreifender Lehrmethoden zu prüfen, daß
es andererseits demjenigen, der sich auf seine Gewissensfrei­
heit beruft, (trotz seiner Freiheit aus Art. 4 Abs. 1 GG) die
Darlegungslast für die Existenz gleichwertiger alternativer
Lehrmethoden aufbürdet.
33
c. Ein weiteres Spannungsfeld besteht im Bereich des
Tierschutzes zu der durch Art. 4 Abs. 1 GG geschützten Re-
ligions(ausübungs-)freiheit. Aufgrund religiöser Überzeu­
gungen und Vorschriften dürfen insbesondere Juden und
Moslems nur Fleisch geschächteter Tiere essen . Die Zuläs­
sigkeit des Schächtens, des Schlachtens warmblütiger Tiere
ohne vorherige Betäubung, hängt nach §4a Abs. 2 Nr. 2
TierSchG von einer Ausnahmegenehmigung ab, die nur un­
ter bestimmten Voraussetzungen erteilt werden darf. Das
BVerwG hat §4a Abs. 2 Nr. 2 TierSchG so ausgelegt, daß ei­
ne Ausnahme nur dann zugelassen werden kann, wenn ob­
jektiv festgestellt wird, daß zwingende Vorschriften einer
Religionsgemeinschaft den Genuß von Fleisch nicht ge­
schächteter Tiere verbieten; eine individuelle Glaubensüber­
zeugung vom Bestehen eines solchen Verbots reiche (dage­
gen) nicht aus . Die Unterscheidung zwischen kollektiver
und individueller Glaubensfreiheit mag vom Wortlaut des
§4a Abs. 2 Nr. 1 TierSchG gedeckt sein, ob diese Interpreta­
tion aber mit Art. 4 GG in Einklang steht, kann zumindest
bezweifelt werden. Jedenfalls würde sich die Verankerung
des Tierschutzes als Staatszielbestimmung auch auf diese
Thematik auswirken und angesichts der Wertentscheidun­
gen der Art. 4 und 140 GG i.V.m. Art. 136ff. WRV nicht nur









31 Diese Ausführungen haben das VG schließlich maßgeblich zur
Klagcstattgabe veranlaßt; vgl. 7. 12. 1994 -  VG 1 A 232.92 = ZUR 1995,
201 ff. mit Anmerkung Caspar.
32 A.A. wohl Händel ZRP 1996, 137, 138.
33 Abgedruckt bspw. in NJ 1998, 98f. m. Anm. Brandner.
34 Vgl. ausführlich Kluge ZRP 1992, 141 ff.; ebenso Kuhl/Unruh DÖV
1991,94 ff.
35 BVerwGE V), 1, 1.
36 Dies wird in der Literatur auch von den Befürwortern einer Staats­
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sungsgebers durch die Verankerung des Tierschutzes in
sämtlichen Landesverfassungen auszugleichen44.
44 So aber v. Loeper ZRP 1996, 143, 148.
45 So Kloepfer, BK, Art. 20a, Rn. 65 zur Bewertung der Staatsziel­
bestimmung des Art. 20a GG.
46 Vgl. die Übersicht bei v. Loeper ZRP 1996, 141, 149; aufschlußreich
auch die Bundestagsdebatte vom 13.11. 1997, Prot. 1841711.
47 Zu den einzelnen Begriffen siehe bspw. Merten DÖV 1993, 368,
369 f.
48 So für Art. 20a GG Schink DÖV 1997, 221, 226; Kloepfer, BK,
Art. 20a, Rn. 15, jeweils m.w.N.
49 So die h.M. zur entsprechenden Problematik bezüglich des
Staatsziels „Umweltschutz“ in Art. 20a GG, vgl. bspw. Kloepfer, BK,
Art. 20a, Rn. 15.
IV. Allgemeine rechtliche Auswirkungen
einer Staatszielbestimmung „Tierschutz"
Mag die Begrenzung der Tierversuche auch das politische
Motiv und sogar das Ziel des verfassungsändernden Gesetz­
gebers sein, in der Form einer Staatszielbestimmung ließen
sich die Wirkungen der Verfassungsänderung nicht auf die­
ses Ziel beschränken. Vielmehr würde eine Staatszielbestim­
mung „Tierschutz“ als verfassungsrechtliche Querschnitts­
klausel45 weitreichende Folgen für das gesamte Verfassungs­
system nach sich ziehen.
Daß der Tierschutz sowohl nach dem Antrag des Bun­
desrates als auch nach den Vorstellungen verschiedener
Fraktionen46 als (umfassende) Staatszielbestimmung in das
Grundgesetz eingeführt und sich nicht auf einen Gesetzge­
bungsauftrag beschränken oder etwa als Grundrecht veran­
kert werden soll47, ergibt sich nicht nur aus der ausdrückli­
chen Bezeichnung als Staatsziel, sondern auch aus der ge­
wünschten systematischen Stellung in Art. 20b GG, also
außerhalb des Grundrechtskatalogs und in unmittelbarer
Nähe zu Art. 20 GG.
1. Verhältnis zu anderen Staatszielbestimmungen
a. Wie der Staatszielbestimmung des Art. 20a GG käme auch
dem Tierschutz durch seinen Einzug in die Verfassung kein
absoluter Schutz zu. Er müßte sich vielmehr der Abwägung
mit anderen Verfassungsprinzipien stellen . Das Verhältnis
einer in Art. 20b GG verankerten Staatszielbestimmung
„Tierschutz“ zu den sonstigen Verfassungsprinzipien wäre
formal als gleichrangig anzusehen . Bei Abwägungen zwi­
schen Verfassungsgütern wäre eine spezifische Gewichtung
nach inhaltlicher Bedeutung allerdings nicht ausgeschlossen,
so daß nur juristisch, aber wohl kaum politisch der Gefahr
begegnet werden kann, die Staatszielbestimmung Umwelt­
schutz dadurch zu banalisieren, daß diese Schicksalsaufgabe
moderner Staatlichkeit mit der sinnvollen, aber keineswegs
zentralen Aufgabe „Tierschutz“ auf eine Ebene gestellt wird.
Wer Umweltschutz und Tierschutz gleichermaßen als
Staatszielbestimmungen auf eine Stufe stellt, verrät ein hohes
Unverständnis für verfassungsrechtliche Proportionen.
Während die Schicksalsaufgabe Umweltschutz  in der Tat
zu einer (auch) ökologischen Ausrichtung aller Staatsfunk­
tionen führt, bliebe der Tierschutz eine punktuelle Angele­
genheit, deren streitigster Teil in einigen Vorschriften zum
Tierschutzgesetz abgehandelt werden kann. Im anspruchs­
vollen Sinne kann von einer Staatszielbestimmung „Tier­
schutz“ ernsthafterweise nicht gesprochen werden. Unver­
ständlich ist, daß Art. 20a GG unter vielfachen Gesetzesvor­
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gestellt worden ist, der geplante Art. 20b GG hingegen nicht:
Ein Muster an Verfassungsinkonsequenz.
b. Ein in Art. 20b GG normiertes Staatsziel „Tierschutz“
würde nicht den Schutz der Ewigkeitsklausel des Art. 79
Abs. 3 GG genießen . Das folgt in erster Linie aus der Stel­
lung des Staatsziels in einem neuen Artikel und nicht in ei­
nem neuen Absatz des Art. 20 GG, daneben aber auch aus
der bewußten Verortung in diesem neuen Artikel und somit
aus der „Entstehungsgeschichte“ der Norm. Ein in Art. 20b
GG verankerter Tierschutz wäre gegenüber dem in Art. 20a
GG normierten Umweltschutz also formal gleichrangig, ge­




2. Verhältnis zu den Grundrechten
Auch das Verhältnis einer Staatsziclbestimmung zu den
Grundrechten ist regelmäßig vom Prinzip formaler
Glcichrangigkeit geprägt und bedarf im konkreten Entschei­
dungsfall der entsprechenden Güterabwägung54. Einen
grundsätzlichen formalen Vorrang erhalten die Grundrechte
nur dort, wo ihre Kernbereiche über Art. 1 GG bzw. über
die Staatsstrukturprinzipien des Art. 20 GG (Rechtsstaats­
prinzip) durch Art. 79 Abs. 3 GG einen besonderen Schutz
erfahren. Deshalb muß sich im Konfliktfall jeder Tierschutz
am Wohle des Menschen ausrichten, darf jedenfalls nicht ge­
gen die Würde des Menschen verstoßen, die zu wahren ein
unverrückbares Verfassungsgebot ist. Im Interessenwider­
streit zwischen dem Tierschutz und den von der Menschen­
würde geschützten Grundrechtsgehalten behalten letztere in
der Abwägung stets den Vorrang55.
Im übrigen würde eine Staatszielbestimmung „Tier­
schutz“ sowohl grundrechtserweiternde (auf Seiten der Tier­
schützer) als auch vor allem grundrechtsbegrenzende Wir­
kungen (auf Seiten der Tiernutzer) entfalten56.
a. Tierschützende Aktivitäten unterfallen schon nach gel­
tendem Recht dem (allerdings weitgehend beschränkbaren)
Art. 2 Abs. 1 GG. Daneben genießen Tierschützer u.a. die
allgemeinen staatsbürgerlichen Freiheiten der Meinungs-
äußerungs- und der Pressefreiheit (Art. 5 Abs. 1 GG), der
Versammlungs- und damit vor allem der Demonstrations­
freiheit (Art. 8 GG), der Vereinigungsfreiheit (Art. 9 GG)
und des Petitionsrechts (Art. 17 GG). Sofern tierschützende
Einstellungen auf bestimmten Gewissens- oder Glaubens­
entscheidungen basieren, können sich Tierschützer darüber
hinaus u.U. auf das vorbehaltlos gewährte Grundrecht der
Gewissens- bzw. Glaubensfreiheit (Art. 4 Abs. 1 u. 2 GG)
berufen. Diese Grundrechte könnten durch eine Staatsziel­
bestimmung „Tierschutz“ insoweit angereichert und ausge­
dehnt werden.
Trotz der Möglichkeit einer solchen Anreicherung ist
doch zu betonen, daß weder unmittelbar aus der Staatsziel-
50 Vgl. schon Rreuer Der Staat 20 (1981), 393 ff.
51 Vgl. dazu Kloepfer, BK, Art. 20a, Rn. 23 f.; zu den Gründen und
Motiven der Aufnahme eines gesonderten Verfassungs- und
Maßgabevorbehalts in Art. 20a Kloepfer (Fn. 13), S. 37 ff.
52 Vgl. zur parallelen Situation bei Art. 20a GG Kloepfer, BK, Art. 20a,
Rn. 15.
53 Sinngemäß für den Umweltschutz Kloepfer, BK, Art. 20a, Rn. 15;
Merten DÖV 1993, 368, 371 spricht diesbezüglich von Staatszielen erster
und zweiter Klasse.
54 Kloepfer, BK, Art.20a, Rn. 16; Maunz/Düng/Herzog-Herzog, GG,
Art. 20 VIII Rn. 41, 42.
55 So für die Staatsziclbestimmung Umweltschutz Kloepfer DVB1.1988,
305, 313; Henneke NuR 1995, 325, 329; Waechter NuR 1996, 321, 324;
Schink DÖV 1997, 221, 224.
56 Insoweit wäre er strukturell mit der Staatszielbestimmung
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umfassenden Aktivitäten des Bundesgesetzgebers nicht
überschätzt werden. Gerade auch wegen der bei einer Staats-
zielbcstimmung anzunehmenden großen Gestaltungspräro­
gative des Gesetzgebers sind Änderungen des bisherigen
Tierschutzgesetzes jedenfalls nicht notwendig. Staatsziclab-
geleitctc Pflichten zur Änderung des geltenden Tierschutz­
gesetzes erscheinen derzeit realistischerweise nicht begründ­
bar.
Insbesondere durch den Einsatz als Immanenzbeschrän­
kung schrankenloser Grundrechte wird eine Staatszielbe­
stimmung „Tierschutz“ zwar die Möglichkeiten bisheriger
Befugnisse ausweiten können. Wirkliche neue Befugnisse
wird der Gesetzgeber mit einer Staatszielbestimmung „Tier­
schutz“ in der vorgeschlagenen Form aber nicht erhalten.
Ausgehend von einer Gesamtschau der Pflichten und Befug­
nisse des Gesetzgebers wird man deshalb eher konstatieren
müssen, daß jede neue Staatszielbestimmung grundsätzlich
den Handlungsspielraum der Legislative einengt: Der einmal
verfassungsrechtlich fixierte Tierschutz wird zukünftig bei
Entscheidungen des Gesetzgebers nicht mehr außer acht ge­
lassen werden dürfen67. Das verfassungsrechtlich vorgegebe­
ne Entscheidungsprogramm würde für den Gesetzgeber
noch komplexer, seine Flexibilität würde zunächst noch ge­
ringer werden68.
67 Vgl. für den Umweltschutz Kloepfer, BK, Art. 20a, Rn. 27, m.w.N.
68 Allerdings kann aus einem „Zuviel“ an Verfassungsbindungen eine
erhebliche gesetzgeberische Gestaltungsfrciheit des (kollisionslösenden)
Gesetzgebers folgen. Zu dieser paradoxen Konsequenz s. u. IV 4 d.
69 So Peters NuR 1987, 293, 295, für das Staatsziel Umweltschutz.
70 So für Art. 20a GG Hennecke NuR 1995, 325, 333; Peters NVwZ
1995, 555, 556; Kloepfer DVB1.1996, 73, 75; Schink DÖV 1997, 221, 228;
wobei die jeweils aufgezcigte Relevanz für das Planungsermesscn bei
einem Staatsziel „Tierschutz“ in den Hintergrund treten dürfte.
71 Ähnlich ist die Bedeutung umweltschützender Gesichtspunkte durch
Art. 20a gewachsen, vgl. Kloepfer, BK, Art. 20a GG, Rn. 44.
72 Vgl. Kloepfer, BK, Art. 20a GG, Rn. 43.
b. Dagegen erhielte die Exekutive durch eine Staatsziel­
bestimmung „Tierschutz“ nicht nur neue Gestaltungsspiel­
räume für Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschrif­
ten, sondern vor allem einen neuen Abwägungs- und Ausle­
gungsmaßstab . Bei der Gesetzesanwendung durch die Ver­
waltung würde dies vor allem bei der Ausfüllung unbe­
stimmter Rechtsbegriffe bedeutsam, wie etwa dem des „öf­
fentlichen Interesses“ oder dem des „Wohls der Allgemein­
heit“. Vor allem aber würde dem Staatsziel „Tierschutz“ eine
ermessensleitende Funktion bei Ermessensentscheidungen
der Verwaltung zukommen . Von dem Staatsziel „Tier­
schutz“ ginge somit ein erheblicher -  und zunächst einseiti­
ger -  Bedeutungszuwachs tierschützender Überlegungen
aus, denn eine Nicht-Beachtung des Tierschutzes bei der
Ausfüllung gesetzlicher Interpretations- und Entschei­




Die (im Vergleich zur Auswirkung auf die Gesetzge­
bung) erhebliche praktische Bedeutung einer Staatsziclbc-
stimmung „Tierschutz“ für die Exekutive würde sich durch
einen wie auch immer formulierten Maßgabevorbehalt ge­
setzlicher Vorschriften nicht verhindern oder entscheidend
relativieren lassen. Denn da der Tierschutz ja als Staatsziel­
bestimmung und nicht nur als Gesetzgebungsauftrag veran­
kert werden soll, wird die Exekutive auch in den Bereichen
zur Verwirklichung dieses Staatsziels aufgefordert, in denen
gesetzliche Konkretisierungen nicht oder nur unvollständig
bestehen. Daraus kann in besonderen Fällen sogar die
Pflicht der Exekutive erwachsen, -  soweit zulässig -  auch
ohne gesetzliche Entscheidung tierschützend zu handeln72.
c. Für die rechtsprechende Gewalt wird eine Staatsziel­
bestimmung „Tierschutz“ ähnliche Bedeutung erlangen wie
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für die vollziehende Gewalt. Sie hätte im Rahmen der Kon­
trolle der gesetzesanwendenden Tätigkeit der Exekutive
weitere Möglichkeiten, aus dem Staatsziel konkrete juristi­
sche Konsequenzen zu ziehen und es insbesondere in die
Gesetzesauslegung (und Rechtsfortbildung) einfließen zu
lassen73. Die Funktion einer Staatszielbestimmung „Tier­
schutz“ läge auch hier also in erster Linie darin, die Ausle­
gung unbestimmter Rechtsbegriffe sowie die Kontrolle von
Ermessensentscheidungen zugunsten des Tierschutzes zu
steuern. Als ein Adressat der Staatszielbestimmung wäre die
rechtsprechende Gewalt dabei zu einem unmittelbaren
Rückgriff auf Art. 20b GG befugt, so es die Ausfüllung von
Gesetzeslücken erfordern sollte. Es wäre der Judikative al­
lerdings verwehrt, in dem Fall, daß ein Gesetz wegen Un­
terlassens des verfassungsrechtlich geforderten Tierschutz­
niveaus vor dem Maßstab der neuen Staatszielbestimmung
fehlerhaft erscheint oder ein solches Gesetz sogar fehlt,
selbst an die Stelle des Gesetzgebers zu treten. In solchen
Fällen käme lediglich eine Vorlage nach Art. 100 Abs. 1 GG
in Betracht74, die also zum Letztentscheidungsrecht des
BVerfG führte.
4. Auswirkungen auf den Verfassungscharakter
Staatszielbestimmungen stellen im Grundgesetz insgesamt
bisher eher seltene Ausnahmeerscheinungen dar75. Gerade
seine Eigenschaft als verbindliches Verfassungsgesetz und
seine Absage an unverbindliche Verfassungsverheißungen
prägen das Grundgesetz76. Es herrscht eine gesunde Skepsis
des Verfassungsgebers davor, durch Staatsziele bloße politi­
sche Vorsätze festzuschreiben.
a. Zum einen mag dafür die Möglichkeit einer program­
mierten Verfassungsenttäuschung verantwortlich sein. Denn
die Abwägung zwischen dem Staatsziel Tierschutz und die­
sem entgegenstehenden Interessen muß und wird nicht in je­
dem Fall zwangsläufig zugunsten des Tierschutzes ausfallen,
so daß sich die Staatszielbestimmung von ihren Befürwor­
tern zwar als kurzfristiger politischer Erfolg feiern ließe,
langfristig aber zur Enttäuschungsquelle entwickeln könnte,
sobald die Einlösung dieses Verfassungsversprechens rekla­
miert und deren Nicht-Erfüllung lamentiert wird77.
b. Zum anderen erklärt sich die verhaltene Aufnahme
von Staatszielen in die Verfassung aus der damit verbunde­
nen Parlamentsschwächung und Exekutivstärkung. Das ver­
fassungsgebende oder -ändernde Parlament nimmt dem ge­
setzgebenden Parlament einen weiten Gestaltungsspielraum,
wenn es dieses an ein Programm in der höchstmöglichen po­
sitiv-rechtlichen Verwirklichungsstufe, der Verfassung, bin­
det . Zwar eröffnen Verfassungskollisionen gesetzgeberi­
sche Ausgleichs- und Gestakungsspiclräume, aber zusam­
men mit der Verfassungsbindung aller Staatsgewalten erfolgt
durch die Verankerung eines Staatszieles gleichzeitig -  im
Rahmen gesetzlicher Vorgaben -  die Verlagerung dessen
konkreter Ausgestaltung und Kontrolle auf die Exekutive
und die Judikative, die zwar nach Art. 20 Abs. 3 GG an die
Akte der Legislative, als Teile der Staatsgewalt aber nach der-
78
73 Kuhlmann NuR 1995, 1, 2.
74 Vgl. Kloepfer, BK, Art. 20a GG, Rn. 47.
75 Neben den Bestimmungen der Art. 20 u. 20a GG ist wohl nur in der
Verpflichtung auf das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht in Art. 109
Abs. 2 GG eine Staatszielbestimmung zu erblicken; vgl. Merten DÖV
1993, 368 ff.
76 Merten DÖV 1993, 368, 373.
77 So allg. zu Staatsziclen Merten, DÖV 1993, 368, 376.
78 Vgl. Kloepfer DVB1. 1996, 73, 79; ausführlich zur Problematik
der Bindung: Isensee, in: 2. Öffentliche Anhörung der Gemeinsamen
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Menschen in den Vordergrund stellt. Dieser aber genießt
nach Art. 1 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 79 Abs.3 GG den höch­
sten und überragenden Schutz der Verfassung.
Der Gesetzgeber hätte außerdem zu beachten, daß Art. 5
Abs.3 GG nicht nur ein subjektives Abwehrrecht des Wis­
senschaftlers und Forschers verbürgt, sondern auch eine ob­
jektive Wertentscheidung der Verfassung zugunsten einer
freien Wissenschafts- und Forschungstätigkeit trifft85. Dies
bedeutet unter anderem eine weitgehende Absage an staatli­
che Eingriffe in den Eigenbercich von Wissenschaft und
Forschung und damit die staatliche Verpflichtung zu wissen-
schafts- und forschungspolitischer Neutralität86.
85 BVerfGE 35, 79 ff. = JZ 1973, 456 (dazu Oppermann, S. 433).
86 Papier NuR 1991, 162, 168, m.w.N.
87 Vgl. schon Kloepfer Agrarrecht 1986, 33, 37.
88 BVerfG, 20. 6. 1994 -  1 BvL 12/94 = NuR 1995, 135.
c. Soweit der Gesetzgeber bei seinem Ausgleich zwi­
schen einer Staatszielbestimmung „Tierschutz“ und der For­
schungsfreiheit für letztere grundrechtseinschränkend wir­
ken sollte, hätte er die allgemeinen Begrenzungen von
Grundrechtsbeschränkungen, insbesondere das Uber-
maßverbot zu beachten. Er hätte deshalb u.a. zu erwägen,
ob nicht das Prinzip der Geringsterforderlichkeit aufgibt,
die Einhaltung ethischer Grundsätze primär der Selbstregu­
lierung der Wissenschaft (bzw. den Wissenschaftsorganisa­
tionen) mit etwaiger Mißbrauchsaufsicht des Staates zu
überlassen, statt mit präventiven Verboten unter Erlaubnis­
vorbehalt den Grundrechtsgebrauch ausnahmslos von staat­
lichen Entscheidungen abhängig zu machen.
3. Entscheidungszuwachs der Exekutive
Weil das rechtsstaatliche Übermaßverbot in stärkerer Weise
letztlich erst bei den konkreten, individuell wirkenden voll­
ziehbaren Rechtsanwendungsentscheidungen eingreift und
erst hier die häufig konkrete Zweck-Mittel-Relation recht­
lich hinreichend faßbar (von der Exekutive) ausgeübt und
(von der Judikative) kontrolliert werden kann87, würde sich
die grundgesetzliche Verankerung einer Staatszielbestim­
mung „Tierschutz“ in jedem Fall auf die Prüfungsbefugnis
der zuständigen Behörden und auf die Genehmigungsver­
fahren auswirken.
a. Der Prüfungsmaßstab, die bislang in verfassungskon­
former Auslegung des §8 Abs.3 i.V.m. §7 Abs.3 TierSchG
angenommene „qualifizierte Plausibilitätskontrolle“ der
Exekutive, könnte sich -  verfassungsinduziert -  leicht in ei­
ne umfassende Prüfungsbefugnis umwandeln. Der insofern
offene Wortlaut des TierSchG war vom BVerfG ja nur im
Hinblick auf den verfassungsrechtlich nicht verankerten
Tierschutz gegen eine eigene Entscheidungsbefugnis der
Tierschutzbehörden ausgelegt worden . Die zuständigen
Behörden dürften dann nicht nur die wissenschaftliche Be­
gründung der Genehmigungsvoraussetzungen, sondern ins­
besondere auch die ethische Vertretbarkeit umfassend beur­
teilen und gegebenenfalls entsprechende Verbote erlassen.
Zwar muß die Exekutive bei ihren Entscheidungen die Wer­
tungen der Gesetzgebung beachten, doch wo diese unbe­
stimmt sind oder sonstige Spielräume eröffnen, wird die di­
rekte Berufung auf die umzusetzende Staatszielbestimmung
möglich und u.U. auch erforderlich. In solchen Fällen fände
die Entscheidung für den Tierschutz oder für die For­
schungsfreiheit nicht im Parlament, sondern in den Behör­
den statt. Die beratende Mitwirkung der Tierschutzkommis­
sion mag dieses Ergebnis etwa für die Beurteilung der ethi­
schen Vertretbarkeit hinnehmbarer erscheinen lassen, ändert
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aber an deren erheblichem exekutiven Machtzuwachs durch
den geplanten Art. 20a GG nichts.
b. Besonders nachteilig würde sich die Verfassungsände­
rung auf die Grundlagenforschung auswirken. Schon heute
wird die These vertreten, daß beispielsweise medizinische
Zwecke einen hohen, die rein wissenschaftliche „curiositas“
sowie wirtschaftliche Interessen dagegen einen geringeren
Rang genießen , eine Rangliste, die vom Tierschutzgesetz
so nicht aufgestellt wird. Die verfassungsrechtliche Gewähr­
leistung der Forschungsfreiheit differenziert jedenfalls nicht
nach den unterschiedlichen Forschungszwecken. Wegen des
häufig nicht definierten Forschungszwecks ihrer Untersu­
chung ist die Grundlagenforschung besonders angreifbar.
Wissen, das man noch nicht weiß, kann eben nicht genau de­
finiert und wissenschaftlich begründet als unbekannt nach­
gewiesen werden . Ein vermeintliches Begründungsdefizit
könnte der nunmehr mit umfassender Prüfungsbefugnis aus­
gestatteten Behörde bei der Abwägung gegen einen verfas­
sungsrechtlich verankerten Tierschutz schon als formaler
Mangel auffallen und sich somit zu Lasten der Forschungs­
freiheit auswirken. Dies würde die grundrechtlich geschütz­
te Forschungsfreiheit um so mehr beeinträchtigen, als oft­
mals erst die Grundlagenforschung die Voraussetzungen für
eine nachgestellte und in ihren Zielen stets dem Wohle des
Menschen verpflichtete angewandte Forschung schafft.
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c. Eine erweiterte Prüfungskompetenz und Prüfungs­
pflicht der zuständigen Behörden würde sich mit hoher
Wahrscheinlichkeit auf die Dauer der Genehmigungsverfah­
ren auswirken. Besteht nach der jetzigen „qualifizierten
Plausibilitätskontrolle“ die Aufgabe in erster Linie darin, die
wissenschaftliche Begründung der Unerläßlichkeit der Tier­
versuche sowie die ethische Vertretbarkeit nachzuvollzie­
hen, wird eine umfassende Prüfungsbefugnis zu einer inten­
siveren und deshalb zwangsläufig auch längeren Befassung
mit den einzelnen Genehmigungsvoraussetzungen führen.
Dadurch entsteht die (Mißbrauchs-)Gefahr, daß Genehmi­
gungsentscheidungen (bewußt) verschleppt werden und eine
langfristige Planung von Forschungsvorhaben verhindern.
d. Verbunden mit den weitreichenden Entscheidungs­
möglichkeiten der Exekutive bestünde zudem die (Miß-
brauchs-)Gefahr, daß die Genehmigungsbehörden das In­
strument der Genehmigungsentscheidung zur Usurpation
eines staatlichen „Forschungsrichtertums“  einsetzen könn­
ten. Selbst wenn der Exekutive bezüglich der Überprüfung
der Genehmigungsvoraussetzungen kein gerichtsfreier Be­
urteilungsspielraum zukommen sollte und ihre Entschei­
dungen somit der vollen richterlichen Kontrolle unterliegen
würden, bliebe die Gefahr staatlich gelenkter Forschung
durch die Aufnahme der Staatszielbestimmung „Tierschutz“
doch erheblich vergrößert. Lag eine der Ursachen dieser Ge­
fahr bislang nur in der politischen Forschungssteucrung
durch gezielte Mittelvergabe , stellte sich die Möglichkeit
der Genehmigungsverweigerung als streng ordnungsrechtli­
che Maßnahme doch noch erheblich schärfer dar.
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Wenn die Gefahr einer gelenkten Forschung vielleicht
auch überzeichnet ist (und sich hier -  zumindest? -  nur auf
Forschung durch Tierversuche beziehen würde), dürfte die
Möglichkeit einer behinderten Forschung durch staatliche
Ordnungsmittel auf jeden Fall bestehen. Die richterliche
Kontrollmöglichkeit lindert diese Gefahren wenig und setzt
89 Lübbe NuR 1994, 469, 472.
90 Rupp, unveröffentlichte Rede auf dem Forum der medizinischen und
naturwissenschaftlichen Fachgesellschaften zum Thema: „Novellierung
des Tierschutzgesetzes“ am 22.9. 1993.
91 Papier NuR 1991, 162, 168.
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n u r d u r c h d i e N i c h t a u f n a h m e d e r S t a a t s z i e l b e s t i m m u n g
„ T i e r s c h u t z “ v e r m i e d e n w e r d e n .
P r o f e s s o r  D r .  W o l f g a n g M ü n z b e r g ,  T ü b i n g e n
D e r v o l l s t r e c k b a r e A n s p r u c h i n u n s t r e i t i g e r w i r k t e n
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